















一 、 制度外财政的规范化:一个 “奥尔森困境”
制度内外财政的并存 , 表明我国财政预算体系是
分散的。 我国的制度外财政收入主要集中在地方政
府 , 据保守估计 , 1994 年各级政府的制度外财政收入
平均相当于地方预算内收入的 30%, 占全部地方公共
收入的 23.1%。 (樊纲 , 1996)预算体系的分散性与
社会主义市场经济客观上要求的预算的完整性是格格




政府来说 , 其预算是完整的 , 只要是属于该级政府的
收支活动 , 都要在一个统一的预算中体现出来 , 因
此 , 这样的统一是分散中的统一。
统一预算 , 实现制度外财政的规范化 , 是一种共
用品 (Public Goods), 因为它从根本上说 , 是有利于
市场经济的发展的 , 而市场经济最终是可以造福于全
体人民的。可是就是这样一种对大家都有益的共用
品 , 却难以顺利地提供出来。 奥尔森 (1995 , 中译
本)指出 , 并非对大家都有益的共用品都能顺利地提
供出来。基于此 , 我们将我国制度外财政的规范化 ,
视为 “奥尔森困境” , 就需要进行 “选择性激励 (Se-
lective Incentives)” 。本文认为 , 应该对地方政府进行
激励。
二 、 “奥尔森困境” 的生成机理
我国中央政府多次强调 , 要实现制度外财政的规
范化 , 但这一进程并不快 , 原因就在于规范化需要地
方政府的配合 , 而地方政府出于理性的考虑 , 担心规
范化之后其利益受损。
制度外财政存在的合理性 , 在于其为地方性共用




外 , 还成为当地公共投资主体 , 促进了当地桥梁 、 道
路等基础设施和学校 、 医院等的建设 (樊纲 , 1996;
孙潭镇和朱钢 , 1993)。而当制度外财政规范化之后 ,
地方政府还能不能做到这一点? 笔者认为 , 至少有以
下几个方面的理由使地方政府担心做不到这一点:
1.地方政府担心缺少财力机动权 , 影响到正常公
共服务的提供 , 这个担心在 “上级出政策 , 下级出票






入的地方政府 , 越是实现了规范化 , 其收入的公开程





是用于地方共用品的提供的 , 若此 , 当地人民愿意提
供 , 因为这符合成本和收益对称的原则 , 而当这些收





准 , 对地方影响很大 , 缺少稳定性和连续性 , 就意味
着地方收入有时多 , 有时少 , 当选择收入多时作为标
准 , 显然 , 地方利益就会被侵犯。
另外 , 有一种流行的观点是制度外财政为地方政
府官员带来 “租金” 收入 , 因此 , 他们会阻碍制度外
财政的规范化进程。事实可能如此 , 但它绝不是根本
原因 , 这是因为 , 在全国上下一致反腐倡廉的大环境
中 , 即使是腐败人员在表面上也要表示支持有利于廉
政建设的各项措施。 因此 , 对于 “奥尔森困境” 的形







世界上无论是单一制国家 , 还是联邦制国家 , 只
要实行的是市场经济体制 , 都选择了财政联邦主义
(张馨 , 1993)。在西方 , 财政联邦主义的体现就是分
税制的财政体制。它的推行 , 意味着给地方较大的财
权 , 但地方财政独立性的增强 , 并不会导致国家的分
裂 , 相反地 , 它能够促进公共部门经济效率的提高。
中央与地方政府事权的划分是依经济效率而定的。 地
方政府的主要职责是提供地方性共用品 (当地基础设
施建设 、 社会治安等), 而国防 、 外交 、 宏观经济调
控权等作为全国性共用品是由中央政府提供的 , 这也
从制度上保证了财政联邦主义不会导致分裂。给地方
较大的财权 , 只会增加地方性共用品的提供效率。 我
国幅员辽阔 , 各地风俗习惯千差万别 , 人们对共用品
的需求也是有很大差异的 , 这样 , 由地方政府提供地




















为的出现呢? 笔者认为 , 只要通过完善人民代表大会




当地情况更为熟悉 , 拥有信息优势 。人大要起到真正
的有效监督作用 , 需要完善选举制度。唯此 , 才能保








业 , 也有竞争性行业。国有经济 , 尤其是竞争性国有






认识到。在市场经济条件下 , 国有企业要面向市场 ,
要在千变万化的市场环境中求生存 , 利润分配是一个
非常复杂的问题。理论上 , 我们可以说 , 国有经济属
于全体人民 , 而政府又是代表人民行使管理权利的 ,
似乎利润全归政府是合理的。但我们应看到 , 企业对
资本的需求量有时多 , 有时少 , 政府很难充分了解企
业的真正需求 , 这一点 , 已为市场经济取代计划经济
的实践所证明 , 此时 , 政府对国有经济的认识就不应
再停留在计划经济时代 , 即不要把国有经济当作 “摇
钱树” , 而应逐步通过国有经济的战略性重组 , 实现
从竞争性行业的退出 , 使国有经济主要在无利或地利




争性行业活动 , 因此 , 制度外的规范化还会碰到分利
问题。此时 , 明确这些利润只能投向市场失效领域 ,
或用来弥补政府公共资金的不足 , 由于政府间财政关
系的确定采用的是因素法 , 理财原则是 “以支定收”
利润的分配也就不会给规范化带来困难。
总之 , 要实现我国制度外财政的规范化 , 正确处
理政府间财政关系 , 实行财政联邦主义 , 是重要的一
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